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DESKUNDIGEN-ADVISERING IN HET MILIEURECHT: HET PAARD ACHTER DE 
WAGEN? 
 
Enkele kanttekeningen bij het wetsvoorstel Onafhankelijkheid adviseurs inzake beroepen.1 
 




Technische-know-how is van essentieel belang bij vergunningverlening in het milieurecht. 
Dientengevolge is deskundigen-advisering een onderwerp dat met name 'milieu-juristen' zich ernstig ter 
harte moeten nemen. In dat verband is het interessant stil te staan bij een wetsvoorstel dat op 17 juni jl. 
werd ingediend. 3  Dit voorstel heeft tot doel de onafhankelijkheid van de adviezen aan de 
administratieve rechter, in het bijzonder aan de Afdeling bestuursrechtspraak rechtsprekend in 
geschillen inzake de Wet op de Ruimtelijke Ordening en diverse milieuwetten (waaronder de Wet 
milieubeheer) te waarborgen. Voorgesteld wordt om de desbetreffende adviestaken onder te brengen bij 
een door de minister van VROM op te richten onafhankelijke en onpartijdige stichting. 
In deze bijdrage wil ik aan de hand van dit voorstel ingaan op de rol van deskundigen-adviezen bij 
vergunningverlening ingevolge de Wet milieubeheer (hierna Wm). Achtereenvolgens zal ik een 
beschrijving geven van de in dit kader belangrijkste voorschriften uit voornoemd voorstel. Vervolgens 
zal ik enkele achtergronden van het wetsvoorstel schetsen. Daarna zal ik mijn eigen opvatting geven 
over de plaats van deskundigen-advisering bij vergunningverlening ingevolge de Wm.4 
 
2. De onafhankelijke adviseurs 
 
2.1 De regeling 
 
In het wetsvoorstel stelt de regering voor om 'de advisering aan de administratieve rechter bij beroepen 
op grond van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (hierna WRO, MAH) en diverse milieuwetten in een 
stichting onder te brengen in verband met de inhoud van de adviesfunctie die onafhankelijk dient te 
worden uitgeoefend.'5 Met het oog hierop voorziet het wetsvoorstel naast wijziging van de WRO (een 
nieuw Hoofdstuk, IXA: Advisering inzake beroepen ruimtelijke ordening) in wijziging van de Wm (een 
nieuwe paragraaf, 20.5: Advisering inzake beroepen milieubeheer), alwaar de minister van VROM 
wordt gemachtigd om namens de Staat over te gaan tot oprichting van een stichting. In algemene zin 
wordt de taak van de stichting omschreven als: aan de administratieve rechter op diens verzoek 
uitbrengen van deskundigenbericht inzake beroepen op grond van art. 20.1 van de Wm, met 
uitzondering van beroepen inzake de Wvo, de Wet verontreiniging zeewater en de Grondwaterwet.6 Op 
verzoek van de administratieve rechter kan de stichting ook buiten het bestek van de in art. 20.1 Wm 
genoemde wetten adviseren waar het 'onderwerpen betreft die samenhangen met aspecten van het 
milieubeheer waarvoor Onze minister (van VROM, MAH) verantwoordelijk is.' 
In het wetsvoorstel wordt voorgeschreven, dat personen die deel uitmaken van organen van de stichting, 
alsmede het personeel van de stichting, geen met het advieswerk van de stichting onverenigbare functies 
                                                
1.Wetsvoorstel tot wijziging van de wet op de Ruimtelijke Ordening en de Wet milieubeheer (-hierna- onafhankelijkheid 
adviseurs inzake beroepen), TK'93'94, 23 770, nrs. 1-3. 
2.Mr. M.A. Heldeweg is als universitair docent staats- en bestuursrecht verbonden aan de Faculteit der Rechtsgeleerdheid, 
Rijksuniversiteit Limburg. 
3.Zie noot 1. 
4.Ik borduur daarbij voort op hetgeen ik in mijn proefschrift, Normstelling en expertise, Waarborgen voor technische 
deskundigheid in het bijzonder bij vergunningverlening in het milieurecht, 's Gravenhage 1993, heb uiteengezet. 
5.Considerans bij het wetsvoorstel. 
6.Hierin blijft de Afdeling beroepen van het RIZA adviseren, vgl. MvT, p. 7. 
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of betrekkingen mogen vervullen. Maatstaf is daarbij 'de handhaving van de onpartijdigheid en 
onafhankelijkheid van de stichting dan wel van het vertrouwen daarin. Indien een stichting als hier 
bedoelt is opgericht, kent de minister van VROM daaraan een subsidie toe, overeenkomstig bij AMvB 
te stellen voorschriften èn 'voorzover dat redelijkerwijs noodzakelijk is voor een goede taakuitoefening.' 
In verband hiermee wordt art. 8:36, eerste lid Awb (inzake vergoeding voor diensten door deskundigen) 
buiten toepassing verklaard.7 
Wijziging van de stichtingsstatuten behoeft de goedkeuring van de minister, die alvorens goedkeuring te 
verlenen de Afdeling bestuursrechtspraak hoort. 
Het wetsvoorstel voorziet tevens in een overgangsregeling voor de duur van de periode dat de bedoelde 
stichtingen nog niet zijn opgericht. Voor die periode adviseert de Adviseur ten behoeve van de Raad van 
State in 'WRO-aangelegenheden' en adviseert de Adviseur Beroepen Milieubeheer in 'milieugeschillen'. 
Voor deze situatie worden eveneens enkele rechtspositionele kwesties geregeld: benoeming van de 
adviseurs bij KB, onpartijdigheid en onafhankelijkheid, beschikking over een bureau, verschaffing van 
noodzakelijke huisvesting en financiële ondersteuning door de minister van VROM, alsmede een 
regeling voor incompatibiliteiten voor adviseurs en het personeel van hun bureau. Ter uitvoering van de 
overgangsregeling kunnen bij Amvb nadere regels worden gesteld. 
 
2.2 De toelichting 
 
In de MvT bij het wetsvoorstel stelt de regering dat het haar uitsluitend te doen is om het 
verzelfstandigen van de adviesfunctie aan de rechter.8 In kwantitatief opzicht wordt het belang van de 
zaak geschraagd door vermelding van het aantal adviezen dat gemiddeld per jaar door de Adviseur t.b.v 
de Raad van State (in WRO-aangelegenheden) en de Adviseur Beroepen Milieubeheer (hierna ABM) in 
milieugeschillen: respectievelijk gemiddeld 400 en 950 adviezen per jaar. Het kwalitatief belang van de 
door de adviseurs gegeven deskundigenberichten9 wordt door de regering getypeerd met een schets van 
de inhoud en de rol ervan in de procedure: het biedt een overzicht van de feiten, geeft specifiek 
deskundige, technische informatie, schetst het beleidsmatige kader en is leidraad voor de behandeling ter 
zitting (door z'n procesordenende en bemiddelende functie).10 
Wat de beide adviseurs betreft is met name na het Benthem-arrest11 en de daaropvolgende totstand-
koming van de TwK aandacht gevraagd voor de onafhankelijkheid van de advisering.12 In 1988 werd 
voor de ABM reeds een voorziening geschapen die de zelfstandigheid van deze adviseur ten goede 
moest komen - rechtspositioneel bleef hij echter onderschikt aan de minister van VROM (zie hierna). 
Met de inwerkingtreding van de Awb, in het bijzonder Hoofdstuk 8, dat in hoofdzaak van toepassing is 
op het beroep in eerste en enige aanleg bij de Afdeling bestuursrechtspraak13, was volgens de regering 
het moment daar om de positie van de adviseurs te regelen. De regering heeft daarbij gekozen uit een 
drietal mogelijke vormen: een eenvoudige wettelijke regeling ter waarborging van onafhankelijkheid, 
het oprichten van een privaatrechtelijk rechtspersoon en het oprichten van een rijksinstituut. Erg 
duidelijk over de afweging tussen deze opties is de regering naar mijn smaak niet. De eerste optie wordt, 
zonder dat duidelijk wordt gemaakt wat hiermee nu precies wordt bedoeld, terzijde geschoven. De derde 
optie acht de regering 'denkbaar', maar 'gelet op de onafhankelijke positie die de adviseurs ten opzichte 
van de Minister hebben, niet voor de hand (liggend).'14  En passant noemt de regering ook nog een 
                                                
7.Naar men moet aannemen slechts voor advisering door de stichting.  
8.MvT, p. 2. 
9.Eerder stonden deze nog bekend als 'ambtsberichten' maar dit strookte minder met de suggestie van onafhankelijkheid ten 
opzichte van het bestuur. 
10.MvT, p. 3. 
11.EHRM 23 oktober 1985, NJ'86, 102. 
12.MvT, p. 3. 
13.Vgl. art. 36 Wet op de Raad van State. 
14.MvT. p. 5. 
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vierde variant, te weten onderbrenging van de adviseurs bij de Raad van State.15 Een advies zal dan, zo 
vreest de regering, al snel het karakter van een intern stuk van de 'rechterlijk macht' krijgen, waardoor 
het wellicht z'n procesordenende functie zou verliezen. Daarbij komt dat de regeling ook moet voorzien 
in advisering aan de rechtbanken16, hetgeen zich toch niet goed zou verhouden met advisering door een 
bij de Raad van State ondergebrachte adviseur. De voorkeur van de regering gaat kortom - het bleek al 
uit de eerdere omschrijving van het wetsvoorstel - uit naar onderbrenging van de advisering in een 
privaatrechtelijke rechtspersoon. Daarvoor pleit volgens de regering 17  het kabinetsstandpunt 'dat 
diensten die niet tot de departementale kern behoren, op grote afstand geplaatst zullen worden door deze 
in een of andere vorm te verzelfstandigen.' Onderbrenging in een stichting is gelet op de adviesfunctie 
en de ten opzichte van de minister te waarborgen onafhankelijkheid, 'het meest aangewezen.'18. Volgens 
de MvT worden de conceptstatuten thans reeds voorbereid door een projectgroep (uiteraard onder 
leiding van een stuurgroep) binnen het departement van VROM. Over die statuten zal advies van de 
Raad van State worden ingewonnen; dit advies zal met de conceptstatuten aan de beide Kamers van de 
Staten Generaal worden aangeboden. De bedoeling is beide adviesfuncties tezamen in één stichting 
onder te brengen. Het bestuur van de stichting zal bestaan uit een directie die onder toezicht staat van 
een raad van toezicht. De leden van laatstgenoemde raad zullen door de minister van VROM worden 
benoemd, gehoord de Afdeling bestuursrechtspraak. De directie is verantwoordelijk voor het 
(behoorlijk) uitbrengen van deskundigenberichten aan de administratieve rechter. Meer in het algemeen 
zullen de statuten de onafhankelijkheid en onpartijdigheid van de taakuitoefening door de stichting 
moeten waarborgen. De deskundigenberichten zullen mitsdien niet zijn onderworpen aan goedkeuring 
vooraf door de minister (van VROM) of de raad van toezicht. Eerstgenoemde zal ook geen 
aanwijzingen kunnen geven.19 
De taakaanduiding van de stichting op het vlak van milieugeschillen - vgl. het voorgestelde art. 20.15 
Wm - is enerzijds gebonden aan de wetten genoemd in art. 20.1 Wm en anderzijds aan ' onderwerpen 
die samenhangen met aspecten van het milieubeheer waarvoor Onze Minister verantwoordelijk is. Er 
moet steeds sprake zijn van een, zij het wellicht zeer indirecte, relatie met de milieuzorg in handen van 
de minister van VROM. In beginsel is daarmee een betrekkelijk ruime omschrijving gewaarborgd, al 
kan men zich afvragen of per se moest worden aangehaakt bij een ministeriële taakafbakening.20 
 
2.3 Advies & nader rapport 
 
Tenslotte nog een enkele opmerking over het advies van de Raad van State over het onderhavige 
wetsvoorstel.21 De Raad vraagt zich onder andere af of het wijs zou zijn een regeling op te nemen 
inhoudende een termijn voor advisering.22 De regering is van mening dat de administratieve rechter op 
voet van art. 8:47, vierde lid Awb een termijn kan stellen. Ook vindt de Raad het wenselijk dat de wijze 
van samenstelling van het bestuur van de stichting, met het oog op de onafhankelijkheidswaarborgen, 
reeds in de wet te regelen en niet over te laten aan de regeling der statuten. De regering verkiest een 
andere weg, waarbij de concept-statuten wel eerst aan de Staten Generaal worden voorgelegd. Zij is 
voorts van mening dat de voorgestelde wettelijke regeling afdoende waarborgen voor onafhankelijkheid 
biedt.23Ook vraagt de Raad zich af of het niet wenselijk is om een bepaling op te nemen waardoor 
                                                
15.MvT, p. 5. De regering verwijst in dit verband naar Gaastra, A.F., F.C.M.A. Michiels en P.J.J. Van Buuren, Gelet op het 
ambtsbericht, Zwolle 1990, alwaar deze suggestie (naast andere) ook wordt gedaan. 
16.Vgl. de voorgestelde art. 57a WRO en art. 20.15 Wm, advisering aan 'de administratieve rechter'. 
17.MvT, p. 4. 
18.Ibidem. 
19.MvT. p. 5. 
20.Ik zou mij kunnen voorstellen dat een omschrijving als 'inzake beroepen op het terrein van de zorg voor de bescherming en 
verbetering van het leefmilieu (als geregeld in art. 21 GW)' ook goed zou kunnen voldoen. 
21.TK'93'94, 23 770, A. 
22.Advies & nader Rapport, p. 2. 
23.Advies & nader rapport, p. 2-3. 
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functionarissen van de stichting een recht van toegang verkrijgen 'tot de terreinen waar hun 
aanwezigheid noodzakelijk is in verband met de uitvoering van hun taak.' De regering acht zulks, mede 
gelet op de huidige praktijk, onnodig.24 Tenslotte vraagt de Raad zich af of het aanvaardbaar wordt 
geacht dat een aan de stichting verbonden deskundige ook in persoon door de administratieve rechter als 
deskundige wordt benoemd. De regering sluit die mogelijkheid niet uit maar verwijst wel naar de 
algemene clausule (art. 57bWRO/art. 20.16 Wm) dat er geen sprake mag zijn met onverenigbaarheid  
met de functie die de desbetreffende persoon voor de stichting vervult. Als de onpartijdigheid en 
onafhankelijkheid van de stichting, of het vertrouwen daarin, in gevaar zou kunnen komen, zou een 
dergelijke benoeming niet moeten plaatsvinden.25 
 
 
3. Enkele achtergronden 
 
3.1 Drie rapporten 
 
In 1990 en 1991 zijn drie belangwekkende rapporten verschenen waarin het ambtsbericht onder het 
TwK-regime (art. 4, eerste lid TwK j° art. 32c Wet op de Raad van State(oud) aan de orde komt.26 Dit 
ambtsbericht is het advies dat thans onderwerp is van het hiervoor beschreven voorstel tot regeling. Uit 
de onderzoeken kwam de zeer grote feitelijke invloed van het ambtsbericht klip en klaar naar voren. 
Voor milieugeschillen werd in het onderzoek van Widdershoven c.s. een volledige conformiteit tussen 
rechterlijke uitspraak en ambtsbericht van 70% gemeten. 27  Als ontvankelijkheidsproblemen, 
procedure-fouten en schikkingen na het uitbrengen van het ambtsbericht buiten beschouwing werden 
gelaten, liep de conformiteit op tot 80%! Diverse case-studies onderbouwen de functies die ook in de 
MvT bij het wetsvoorstel worden geschetst: adstructie van de feiten, inzicht in het beleidskader en 
leidraad voor de zitting.28 
Twijfels over de plaats van het ambtsbericht rijzen met name ten aanzien van de functie van 'prejudicieel 
advies' die de ambtsberichten vervullen.29 Enerzijds is het daarbij de vraag of het wel juist is dat in het 
bericht zoveel aandacht wordt besteed aan het schetsen van het beleidskader, waarbij relevante 
wetgeving, beleidsregels, richtlijnen en dergelijke worden besproken.30 Dit bezwaar kan wellicht nog 
worden gepareerd met de stellingname, dat het hier toch primair een voorlichtende activiteit betreft en 
dat niet de bedoeling is om de 'eenheid van (rijks)(milieu-)beleid' te bewaken.31 Anderzijds ontstaan 
bedenkingen over de waarneming dat de ambtsberichten lijken bij te dragen tot een meer inhoudelijke 
toetsing van het geschil.32 Het ambtsbericht voorziet de rechter in zoveel informatie en is zodanig 
opgesteld dat het de rechter sterk in de verleiding brengt om de besluitvorming 'nog eens over te doen'. 
In het licht van deze bevindingen werd eens temeer duidelijk dat het wenselijk was voor de ABM een 
onafhankelijke positie te waarborgen. Sinds 1 januari 1988 werden de ambtsberichten op het gebied van 
de milieugeschillen reeds zelfstandig door de ABM opgesteld en door deze (zelf) ondertekend 
rechtstreeks aan de voorzitter van de Afdeling Geschillen toegestuurd.33  Beleidsmatig was hiermee een 
                                                
24.Advies & nader rapport, p. 3. 
25.Advies & nader rapport, p. 4. 
26.Resp. Gaastra et al. a.w.; Brugge, T. ter, J.Veltman, H.E.Bröring, K.F.Schuiling en M.Scheltema, Kroongeschillen en het 
nieuwe bestuursprocesrecht, Deventer 1991; Widdershoven, R.J.G.M., G.T.J.M. Jurgens, P.J.J.van Buuren en G.H.Addink, 
Bestuursrechtspraak in milieugeschillen, Zwolle 1991. 
27.A.w., p. 18 en p. 66. Hierbij vergeleek men items uit ambtsberichten met de dicta van uitspraken van de Afdeling geschillen. 
28.Kortheidshalve verwijs ik voor diverse bronnen naar mijn proefschrift, a.w., p. 352-353.  
29.Gaastra et al., a.w, p. 95. 
30.Widdershoven et al., a.w., p. 56-57. 
31.Die bedoeling was volgens de Toelichting op de TwK (TK'85'86, 19 497, nr. 3, p. 7) wel degelijk in 'het geding'. Vgl. Rosa 
Uylenburg, Rechtsbescherming in het milieurecht, prft, Zwolle 1992, p. 228-229. 
32.Vgl. o.a. Gaastra et al., a.w., p. 95, alsook p. 129. 
33.Besluit van 12 september 1988. Vgl. Widdershoven et al., a.w., p. 34. 
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onafhankelijkheid in het leven geroepen waaraan de minister, beschouwd naar zijn relatie tot de Tweede 
Kamer gehouden was. Staatsrechtelijk bleef het echter onjuist dat de minister (als het ware) zelfstandig 
zijn ministeriële verantwoordelijkheid beperkte. Daartoe zou toch een expliciete uitspraak van de 
wetgever op z'n plaats zijn.34 Voorts bleef de minister in ambtelijk hiërarchisch opzicht de meerdere van 
de ABM.35  Mede beschouwd in samenhang met het feit dat de ABM deel uitmaakte van het 
Directoraat-Generaal Milieubeheer, bleef aldus twijfel bestaan over de positie van de ABM. 
 
3.2 De discussie 
 
Reeds door Widdershoven c.s. wordt, in hun rapportage over bestuursrechtspraak in milieugeschillen 
opgemerkt36, dat een verder streven naar verzelfstandiging van de ABM eigenlijk meer als een kwestie 
van voorkoming van de schijn van partijdigheid moest worden bezien. Was het immers niet strikt 
genomen zo, dat aangezien de administratieve rechter formeel op geen enkele wijze aan het advies van 
de ABM gebonden was, de praktijk van het ambtsbericht niet op gespannen voet stond met art. 6 
EVRM?!  
In de toelichting bij het Wetsvoorstel Herziening Rechterlijke Organisatie, eerste fase (hierna WHRO1) 
stelt de regering, dat de bevindingen terzake van de deskundigenberichten - als hier aan de orde - geen 
aanleiding vormen 'om de rechter voor te schrijven zijn deskundige informatie alleen in te winnen bij 
onafhankelijke instanties'. De bestaande praktijk kon met andere woorden worden gehandhaafd.37 
Waarborgen voor de deugdelijkheid en niet-vooringenomenheid van de deskundige moeten - volgens de 
regering - worden ontleend aan het bepaalde in het eerste lid van art. 8:34 Awb. Daarin wordt 
onpartijdigheid voorgeschreven. Terecht wijst Uylenburg erop dat (ook overigens) aan de 
onafhankelijkheid van de deskundige in de Awb geen eisen worden gesteld.38  Blijkens de redactie van 
(het voorgestelde) art. 57b WRO en art. 20.16 Wm ('onpartijdigheid en onafhankelijkheid') is de 
regering op dit punt thans een voorzichtiger koers gaan varen. 
Aanvankelijk stelt de regering in de Toelichting bij het WHRO1 nog voorop, dat het wenselijk is dat 
partijen in het geding niet alleen hun opvatting kunnen geven over het resultaat van het 
deskundigenonderzoek, maar ook over de onderzoeksvraag zelf. 39  Indien het praktijk is dat 
standaard-advies wordt ingewonnen bestaat er geen bezwaar tegen indien het onderzoek reeds van start 
gaat vooraleer partijen daarover zijn gehoord.40 In de Nota van wijzigingen is de regering ineens 
terughoudend: de rechter kan partijen in de gelegenheid stellen om hun opvatting te geven over een 
opdracht aan een deskundige - het hoeft dus niet. 
De stellingname dat de onafhankelijkheid van de rechter in de praktijk niet in het geding is en de wijze 
waarop de regering omgaat met de positie van partijen ten aanzien van de benoeming van deskundigen 
in het bestuursproces, geven aan dat er achter de kwestie van de onafhankelijkheid wellicht een veel 
groter probleem schuil gaat, te weten dat van de inachtneming van het verdedigingsbeginsel.41 Volgens 
Brenninkmeijer houden de ambtsberichten zelfs 'het gevaar in dat de rechterlijke taak in niet 
onaanzienlijke mate uitgeoefend wordt door de adviseur, zodat er onvoldoende waarborgen voor een 
eerlijk proces aanwezig zijn.'42 Hij bepleit in het verlengde hiervan, dat niet alleen de band tussen ABM 
en minister wordt verbroken, maar dat tevens wordt voorkomen dat 'de huidige monocultuur in de 
                                                
34.Vgl. Gaastra et al., a.w., p. 17-18; Widdershoven et al., a.w., p. 35-36. 
35.Vgl. in dit verband art. 1A.1.2.2 Awb (wetsvoorstel derde Tranche): Delegatie wordt niet verleend aan ondergeschikten. 
36.A.w., p. 61-62. 
37.MvT-WHRO1 (bij art. 8:34 Awb), p. 123. 
38.A.w., p. 272. 
39.MvT-WHRO1, p. 131. 
40.Ibidem. 
41.Vgl. hierover in algemene zin, B.W.N. de Waard, Beginselen van behoorlijke rechtspleging, met name in het administratief 
procesrecht, prft., Zwolle 1987, p. 245 e.v.  
42.Brenninkmeijer, geciteerd in: Jurgens, G.T.J.M. et al., Bestuursrechtspraak ingevolge de TwK (congresverslag), Zwolle 
1991, p. 65. 
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advisering wordt voortgezet.'In zijn visie moet 'De rechter (...) naar eigen goedvinden onafhankelijke 
deskundigen ad hoc opdracht geven advies uit te brengen over concreet voorgelegde vraagpunten.'43 
Aldus lijkt hij een lans te breken voor beëindiging van de praktijk van standaard-advisering door een 
(wellicht meer onafhankelijke maar niettemin toch) vaste adviseur voor de administratieve rechter. Door 
beëindiging van die praktijk zou eerst en vooral de positie van de rechter als 'dominus litis' in het geschil 
beschermd kunnen worden.44 Juist een 'monocultuur' in de advisering bedreigt die positie: als de 
administratieve rechter zelf de deskundige selecteert (en zich uitdrukkelijk en zelfstandig bezint op 
hetgeen hij van de deskundige wil weten) heeft de rechter eenvoudig meer vat op het geschil. In het 
verlengde hiervan kan ook meer recht worden gedaan aan het verdedigingsbeginsel: de grotere distantie 
tot de adviseur zal een klimaat bevorderen waarin ook de mogelijkheid van tegenspraak of 
contra-expertise aanwezig is.45 
Ook Michiels46 is van mening dat in relatie tot het ambtsbericht meer waarborgen voor een eerlijk 
proces moeten worden geschapen. Over afschaffing van het vaste-adviseurschap van de ABM rept hij 
niet, maar hij bepleit wel verzelfstandiging van de ABM, onthouding van advisering over 
formeel-juridische aangelegenheden47, automatische doorzending van de berichten aan partijen, het 
eventueel ter zitting aanwezig zijn van de ABM en vastlegging van de onderzoeksmethode van de ABM 
in een reglement. In het reglement zouden ook regels moeten worden opgenomen voor hoor en 
wederhoor bij de totstandkoming van het advies. Tenslotte zou de rechter 'bij serieuze kritiek op het 
ambtsbericht' eventueel advies van een andere advies-instantie moeten inroepen. 
 
4. Een kwestie van balans 
 
In het licht van het voorafgaande wil ik hier een drietal aspecten onder de aandacht brengen die bij de 
beoordeling van het wetsvoorstel Onafhankelijkheid adviseurs inzake beroepen m.i. een rol zouden 
moeten spelen: de waarborgen voor onafhankelijkheid en onpartijdigheid, de rol van de rechter in 
geschillenbeslechting en de advisering in de non-contentieuze besluitvorming. 
 
4.1 Onafhankelijk en onpartijdig 
 
Hiervoor werd reeds opgemerkt dat de onafhankelijkheid van de rechter (in het licht van art. 6 EVRM), 
met de thans bestaande adviespraktijk formeel-juridisch beschouwd niet in het geding is. Meer lijkt de 
vraag te zijn of de onafhankelijkheid van de advisering zelf, of zelfs de schijn van een 
niet-onafhankelijke advisering, niet al noopt tot maatregelen. Maatregelen die nodig zijn om, mede in 
het licht van het verdedigingsbeginsel, de waarborgen voor een eerlijk proces te scheppen. De regering 
gaat er blijkens haar verwijzing naar het kwantitatieve en kwalitatieve belang van vaste-advisering 
vanuit, dat het wenselijk is de praktijk van standaard-advisering door vaste-adviseurs te handhaven. De 
vraag is dan welke waarborgen nodig zijn om een eerlijk proces te garanderen. De in het wetsvoorstel 
voorziene wettelijke regels geven slechts beperkte aanknopingspunten. Er is de algemene clausule 
inzake onverenigbare functies en betrekkingen (vgl. art. 20.16 Wm) en de regel die de minister tot 
subsidiëring verplicht (vgl. art. 20.17 Wm). Voor onafhankelijkheid en onpartijdigheid zijn dat 
weliswaar basisvoorwaarden, maar zoals uit de 'wensenlijst' van Michiels al duidelijk werd is dat pas het 
begin. Onduidelijk is of de typering 'deskundigenbericht' (art. 57a WRO/art. 20.15 Wm) nu impliceert 
dat de adviseurs zich dienen te onthouden van formeel-juridische aangelegenheden. Wel wordt in de 
Toelichting opgemerkt dat de taakomschrijving aansluit bij de huidige adviespraktijk.48 Zulks doet 
                                                
43.Ibidem. 
44.Vgl. ook Ter Bruggen et al., a.w., p. 301. 
45.Ik kom op dit punt nog terug. Vgl. op dit punt uit mijn prft., p. 360 e.v.  
46.F.C.M.A. Michiels, Rechtsbescherming in het milieurecht, in: Michiels, F.C.M.A. en G.J.M. Cartigny, Rechtsbescherming in 
het milieurecht, Vereniging voor Milieurecht, Zwolle 1992, p. 13. 
47.Het beleidskader of het 'pre-judicieel karakter' van het advies. 
48.MvT, p. 6 (de toelichting bij art. 57a is analoog van toepassing op art. 20.15 - vgl. MvT, p. 7). 
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vermoeden dat zich op dit punt geen wijziging zal voordoen, ook niet door toedoen van de statuten van 
de stichting. Denkbaar is slechts nog dat de administratieve rechter hieromtrent zelf (beperkende) 
aanwijzingen geeft. Ook over doorzending van de berichten aan partijen, de aanwezigheid ter zitting en 
de regeling van de onderzoeksmethoden, wordt geen opheldering geboden. Enerzijds kunnen we 
afwachten wat de statuten op dit punt nog zullen bieden, maar de vraag rijst of het hierbij om kwesties 
gaat die aan de statuten kunnen worden gelaten. Waarborging van het verdedigingsbeginsel verlangt 
toch een gedegen regeling en het komt mij voor dat wetgeving daarbij het meest passend is. Overigens 
moet bedacht worden dat de regeling van procesrecht in de Awb zelf natuurlijk wel de nodige 
waarborgen biedt.49 Op het punt van het voorschrijven van een reglement inzake de onderzoeksmethode 
- zoals Michiels voorstelt - heb ik overigens nog altijd aarzelingen. Op de eerste plaats is het denk ik 
toch de vraag of technische-deskundigheid op een zo divers terrein als het milieu zich er wel toe leent 
om gereguleerd te worden - tenzij dit zo globaal geschiedt dat de waarde ervan ook zeer beperkt zal zijn. 
Op de tweede plaats vraag ik mij of de eis van hoor en wederhoor wel als algemeen vereiste thuis zou 
horen in een dergelijk reglement. Mijns inziens moet in het onderzoek door de deskundige datgene 
gedaan worden dat nodig is om de voorliggende adviesvraag te beantwoorden. Als daarin past dat 
partijen worden gehoord dan is dat prima, maar anders hoeft dat niet. Het risico van een algemene 
verplichting tot hoor en wederhoor is dat de advisering zelf het karakter van een pseudo-rechterlijke 
procedure krijgt. Dan komt de positie van de rechter als dominus litis mijns inziens ècht in gevaar. In het 
geding ten overstaan van de rechter moet hoor en wederhoor worden betracht. Daar kan de deskundige 
bovendien worden aangesproken op zijn onderzoeksmethode. Wat de mogelijkheid van contra-expertise 
betreft - ook door Michiels onder de aandacht gebracht - zie ik in art. 8:46, eerste lid Awb (heropening 
vooronderzoek) en in art. 8:60, vierde lid Awb (deskundigen meegebracht door partijen) belangrijke 
waarborgen. In meer algemene zin mis ik in het wetsvoorstel nog een regeling voor externe 
verantwoording door de stichting. Op de eerste plaats denk ik daarbij aan de openbaarmaking van de 
uitgebrachte deskundigenberichten. Een eenvoudig voorschrift zou daarover klaarheid kunnen bieden. 
Ook denk ik aan een jaarverslag. Daarbij zou vooral aandacht moeten worden besteed aan toepassing 
van onderzoeksmethodes en richtlijnen, het hanteren van bepaalde premisses, lacunes in bestaande 
kennis en dergelijke. Het doel daarvan zou zijn dat de stichting zich vooral in wetenschappelijk oogpunt 
kritiseerbaar maakt. Tenslotte ben ik met de Raad van State van mening dat het wenselijk zou zijn reeds 
in de wettelijke regeling nadere uitgangspunten voor de samenstelling van het stichtingsbestuur op te 
nemen.50 
Het wetsvoorstel als geheel overziend ben ik van mening dat het, uitgaande van de wenselijkheid van 
vaste-adviseurs, stellig een bijdrage zal leveren aan een eerlijk proces. We moeten echter op een aantal 
punten afwachten wat de statuten nog gaan brengen.  
 
4.2 De rol van de rechter 
 
Een belangrijk punt van twijfel over, om niet te zeggen kritiek op de bestaande adviespraktijk was erin 
gelegen dat de standaard-adviezen van vaste-adviseurs de rechter 'uitnodigen' tot het verrichten van een 
zeer indringende toetsing. Het bestuursbesluit wordt naar het lijkt in al zijn onderdelen minitieus 
gecheckt. Met Ter Brugge c.s51 kan de vraag worden gesteld of en zo ja, 'in hoeverre het gewenst is dat 
de rèchter - (..) via een deskundigenbericht - met een nieuwe, meer volledige visie op de feiten wordt 
geconfronteerd: zou die visie niet reeds in het kader van de bestuurlijke besluitvorming bekend moeten 
zijn (..)?' Ligt het niet, juist in technisch complexe aangelegenheden, voor de hand dat het accent ligt bij 
de non-contentieuze procedure; bij de bestuurlijke feitenvaststelling gevolgd door de bestuurlijke 
normstelling?! Daarvoor pleit enerzijds dat wettelijke bevoegdheidsbepalingen beleids- en 
beoordelingsmarges inhouden die bestuurlijke discretie tot het leveren van maatwerk impliceren. 
                                                
49.Ik denk aan diverse voorschriften uit afdeling 8.2.5 (onderzoek ter zitting), waaronder bijvoorbeeld art. 8:60, vierde lid Awb 
(oproepen en horen van een deskundige door partijen) en art. 8:39, eerste lid (doorzending stukken aan partijen). 
50.Zie hiervoor § 2.3. 
51.A.w., p. 302. 
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Indringende toetsing op voet van standaard-advisering kan juist dat discretionaire maatwerk 
doorkruisen. Bovendien is ook de vaststelling van feiten zelf steeds met onzekerheidsmarges omgeven.52 
Daarbij moeten inschattingen worden gemaakt van redelijkerwijs te onderzoeken varianten (van 
vergunningen) en ook van de redelijkerwijs vereiste zekerheid over de hoedanigheid en hoegrootheid 
van effecten. In mijn proefschrift bepleit ik dat dergelijke inschattingen door het bestuur in het open 
proces van besluitvorming, dat wil zeggen in inspraak voor tegenspraak vatbaar, worden gemaakt en dat 
de rechter zich te dien aanzien beperkt tot een 'objectieve redelijkheidstoetsing'53 Tot die stellingname 
kom ik niet alleen omdat ik meen dat bestuurlijke besluitvorming betere waarborgen biedt voor een 
gedegen feitenvaststelling en normstelling (in forum), maar ook omdat ik vrees, dat het gezag van 
rechterlijke toetsing (om nog maar te zwijgen van het 'zelf in de zaak voorzien'), bij gebrek aan 
democratische legitimatie op termijn ernstig in gevaar zal kunnen komen. De toetsing door de rechter 
moet indringend zijn, maar primair formeel-indringend. Nauwlettend moet worden bezien of de 
'spelregels' wel in acht zijn genomen, in het bijzonder of de mogelijkheid van tegenspraak (c.q. 
contra-expertise) wel is geboden en of het bestuur zich daarop ook werkelijk heeft bezonnen.54 
Deze argumenten winnen mijns inziens nog aan kracht in de situatie waarin er, in de woorden van 
Brenninkmeijer moet worden gesproken van een monocultuur in de advisering. De vraag rijst dan ook of 
niet een veel radicalere keuze op zijn plaats zou zijn: beëindiging van de vast-adviseurschap in de 
contentieuze procedure. Ik ben mij ervan bewust dat een dergelijke suggestie - zeker in het licht van het 
voorliggende wetsvoorstel - opmerkelijk oogt. Komt de rechter er zonder vaste-adviseurs dan nog wel 
uit? Op de eerste plaats wil ik er op wijzen dat deze suggestie voortvloeit uit de opvatting dat de 
administratieve rechter zich zou moeten toeleggen op een meer formele toetsing. In dat perspectief kan 
deskundigen-advisering ook een toegespitster en minder inhoudelijk-indringend karakter krijgen. In de 
tweede plaats komt het mij voor dat hoogwaardige kennis over milieuvraagstukken in Nederland of 
(minder provinciaals) de Europese Unie behoorlijk gespreid aanwezig is - een enkel terrein 
uitgezonderd. Nu kan ik mij voorstellen dat het onhandig lijkt om de rechter op zoek te laten gaan naar 
de juiste deskundige op de markt van milieu-expertise. Het probleem van werving en selectie van 
deskundigen zou - zonodig - kunnen worden verholpen door in de eerste plaats te werken met een 
systeem van 'certificering'. Alleen deskundigen die een bepaalde kwaliteit in huis hebben worden 
geregistreerd als milieu-deskundige geschikt voor contentieuze advisering.55 Ik zou mij overigens 
kunnen voorstellen dat juist hier een rijksinstituut, belast met certificering, registratie en wellicht ook 
met bemiddeling, een rol zou kunnen spelen. Zo'n instituut - en wellicht zouden we aan (een tak van) het 
RIVM kunnen denken (of een Europese pendant) - zou naast bevordering van milieu-onderzoek tot taak 
hebben op verzoek van de griffie een voordracht van (één of meer) deskundigen te doen. 
Een dergelijke opzet lijkt minder handzaam dan de in het ingediende wetsvoorstel voorziene stichting 
met vaste adviseurs. Toch zijn er denk ik goede gronden voor aan te voeren. Ik noemde reeds de 
overwegingen dat monocultuur in advisering wordt voorkomen, dat de rechter meer vat krijgt op de 
deskundigenadvisering, dat het beter past in een meer formele toetsing door de rechter en dat aldus het 
accent kan verschuiven naar de feitenvaststelling (en normstelling) in de non-contentieuze procedure. 
Daarbij lijkt het mij ook van belang dat in het bestuursproces de verantwoordelijkheid voor de 
bewijsvoering in sterkere mate bij partijen komt te liggen. Zulks past m.i. ook beter bij de door de 
regering aangehangen opvatting dat ons bestuursproces primair gericht moet zijn op rechtsbescherming 
                                                
52.Vgl. het tweede deel van mijn proefschrift, p. 61-118. 
53.A.w., p. 297 e.v. 
54.Ik neem mijn kans nu waar: de opmerking van Drupsteen in zijn bespreking van mijn proefschrift (M&R'94/5, p. 161-163), 
dat daarin weinig wordt gezegd over de materiële bewijsproblematiek is zeer juist. Dit is het resultaat van mijn geëxpliciteerde 
stellingname dat het de rechter ook - in beginsel - niet past om zich tezeer in een inhoudelijk (materieel) indringende toetsing te 
begeven. 
55.Notabene: in Vlaanderen bestaat m.b.t. het opstellen van milieu-effectrapporten een lijst met zgn. 'erkende deskundigen', 
aldaar opgesteld door de Gemeenschapsminister voor milieu (vgl. Seerden, R.G.J.H. en M.W.J.A. Hertoghs, 
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voor de klager.56 Het idee van een standaard-advies door een vaste adviseur past echter meer bij 
rechterlijke handhaving van het objectieve recht; waarbij de voorliggende klacht veeleer aanleiding is tot 
een integrale toetsing van het bestreden besluit aan het recht.57 Ook scherpt mijn suggestie de positie 
van het verwerend bestuursorgaan. Het is juist dit bestuursorgaan dat overtuigende deskundige 
informatie moet kunnen overleggen ter adstructie van de genomen beslissing, mede in het licht van de 
daartegen opgeworpen bezwaren. Van oudsher voorzag het Kroonberoep en het daarbij passende 
ambtsbericht, juist door het integrale feitenonderzoek58, ook in een zekere compensatie in bestuurlijk 
'onvermogen'. Misschien wordt het tijd die periode definitief af te sluiten. 
 
4.3 Non-contentieuze advisering 
 
Een dergelijke afsluiting is echter slechts mogelijk als deskundigen-advisering in de non-contentieuze 
procedure voldoende is gewaarborgd. Alleen dan is ook het verleggen van de balans bij de 
feitenvaststelling realistisch. Bij mer-plichtige besluitvorming meen ik dat wij ons hierover niet 
geweldig veel zorgen behoeven te maken.59 Juist daarbuiten ontbreken mijns inziens belangrijke 
waarborgen. Ik denk daarbij in de eerste plaats aan een voorziening voor derde-belanghebbenden in de 
vorm van een elementair deskundigenadvies, of althans de mogelijkheid om zich met een deskundige te 
kunnen verstaan. Daarnaast denk ik aan de mogelijkheid van - jazeker - een vaste deskundige-adviseur, 
die zijn reactie kan geven op het ontwerp van een vergunning. In mijn proefschrift doe ik suggesties 
voor beide vormen van (respectievelijk op burgers en bestuursorganen gerichte) 
deskundigen-advisering. 60  Anders dan in hecontentieuze bestuursproces kan ik mij juist in de 
non-contentieuze sfeer goed voorstellen dat een vaste deskundigen-adviseur wordt ingezet. In de eerste 
plaats moet het feitensubstraat juist daar inhoudelijk-indringend worden onderzocht. Daarbij is 
uitgangspunt dat in technisch complexe aangelegenheden (zo de besluitvorming niet reeds mer-plichtig 
is) het bestuur eerst zelf deskundige bijstand zoekt. De vaste-adviseur is een adviseur op afstand. Hij zou 
het tot zijn taak moeten rekenen enerzijds methodologische aanbevelingen te doen en anderzijds ervoor 
te waken dat de meest milieuvriendelijke alternatieven ook daadwerkelijk worden onderzocht.61 
Ook in het op 30 september 1993 door de Europese Commissie ingediende voorstel voor de 
zogenoemde IPPC-richtlijn 62  ontbreekt expliciete aandacht voor deskundigen-advisering in de 
non-contentieuze procedure. Wel is er een regeling (in artt. 10 en 15) inzake de uitwisseling van 
informatie tussen de Commissie en de lidstaten (onderling) over emissiegrenswaarden en beste 
beschikbare technieken, maar hier lijkt het primaire doel toch vooral harmonisatie in normstelling en 
bevordering van ontwikkelingen in de milieutechnologie. Art. 14 biedt een regeling voor de 
openbaarheid van de vergunningprocedure en betrokkenheid van het publiek, maar (zelfs) een (vage) 
norm inzake het beschikken over voldoende kennis van de milieuproblematiek (in kwestie) ontbreekt. 
Winst is het voorschrift van art. 5 dat degelijke eisen stelt aan de aanvraag voor een vergunning, 
waaronder de in overweging genomen alternatieven. Als milieu-overwegingen expliciet moeten worden 
gemaakt kan dat ten goede komen aan een inhoudelijk indringende beoordeling en afweging, maar een 
deskundigheidswaarborg is daarmee nog niet geboden. Mij dunkt dat er op dit punt toch nog het nodige 
                                                
56.Vgl. MvT-Wet eerste fase herziening rechterlijke organisatie, TK'91'92, 22 495, nr. 3, p. 35. 
57.Dat wil zeggen van alle rechtens relevante aspecten van het bestreden besluit. Vergelijk in dat verband de termen contentieux 
subjectif en contentieux objectif, Banda, P.H., Administratief procesrecht, in vergelijkend perspectief, prft., Zwolle 1989, Hfst. 
5. 
58.Vgl. over dat integrale feitenonderzoek Bröring c.s., Kroonberoepen milieuhygiëne, Deventer 1985. 
59.Ook daar is nog wel verbetering mogelijk, maar in hoofdzaak voldoet deze procedure toch goed. Vgl. § 7.2 van mijn 
proefschrift. Recent empirisch onderzoek aan de VU (vgl. NRC 10-9-1994) heeft overigens weer wat twijfel gezaaid. 
60.A.w., Hfst. 7. 
61.Vgl. art. 8:8, eerste lid onder e Wm (en bij mer-plichtigheid, art. 7.10, derde lid Wm). 
62.Voorstel voor een richtlijn van de Raad inzake geïntegreerde preventie en bestrijding van verontreiniging (Integrated 
Pollution Prevention and Control), Pb-EG'93/ C 311/6. Zie ook het verslag van een aan dit voorstel gewijde ledenvergadering 
van de vereniging voor Milieurecht door Sabrina Meurs en Rob van Gestel, M&R'94/6, p. 185-188. 
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werk te verrichten is. 
 
5. Conclusies en aanbevelingen 
 
Het wetsvoorstel Onafhankelijkheid adviseurs inzake beroepen vormt een bijdrage aan de 
verzelfstandiging van de advisering aan de administratieve rechter. Daarmee is enerzijds iets gewonnen 
in vergelijking tot de huidige adviespraktijk. Het voorstel vormt een bouwsteen in het streven 
waarborgen te scheppen voor een eerlijk proces, in het bijzonder waar het gaat om het verdedi-
gingsbeginsel. Tegelijkertijd valt op dat juist daaromtrent veel zal afhangen van de statuten van de op te 
richten stichting.  
Helaas laat de regering na zich in het wetsvoorstel rekenschap te geven van de plaats van vaste 
advisering in het bestuursproces. De verhouding tot de rechter als dominus litis, de verhouding tussen 
rechterlijke toetsing en non-contentieuze besluitvorming komen niet aan de orde. Daarbij blijft de kritiek 
dat standaard-advisering door vaste deskundigen bijdraagt aan een monocultuur in de advisering 
onweersproken. 
Het komt mij voor dat het wetsvoorstel in dit opzicht toch enigszins getuigt van een keuze voor de weg 
van de minste weerstand. Het is zeker juist dat een keuze voor afschaffing van vaste-contentieuze 
deskundigen-adviseurs tot een ingrijpender aanpassing van de praktijk leidt. Ik kan mij echter niet aan 
de indruk onttrekken dat de regering het bestuursproces in zaken van ruimtelijke ordening en 
milieubeheer contrair aan het algemene uitgangspunt nog altijd ziet als een op de handhaving van het 
objectieve recht gerichte voorziening.63 Hoe dat ook zij, het wetsvoorstel draagt niet bij tot een meer 
formele toetsing door rechters en een sterker accent op de rol van partijen, i.h.b. van het verwerend 
bestuursorgaan, in de procedure. Daarmee blijft het gezag van de administratieve rechter kwetsbaar en 
wordt het belang van (waarborgen) voor een goede non-contentieuze beoordeling van feiten en 
afweging van belangen bepaald niet gediend. In zekere zin wordt aldus het paard achter de wagen 
gespannen. Het is daarom bovenal wenselijk dat de balans in de normstelling, vooral ook op het punt 
van de feitenvaststelling, wordt verlegd naar de non-contentieuze procedure. Ik hoop dat de wetgever 
zich op die balans bezint en in elk geval zoekt naar mogelijkheden om de monocultuur in de 
contentieuze deskundigen-advisering te doorbreken. Een volgende stap is dan het waarborgen van 
deskundigheid in de non-contentieuze procedure. 
 
Maastricht 23 september 1994 
                                                
63.Wellicht is voor het maken van een uitzondering op de hoofdregel een goede argumentatie te geven - maar het wetsvoorstel 
getuigt niet van enige reflectie op dit punt. 
